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1. Introductie 
 
Voor het waarborgen van de betaalbaarheid en de leveringszekerheid van energie, wordt door 
de Nederlandse overheid werk gemaakt van het benutten van alternatieve energiebronnen. Het 
Ministerie van Economische Zaken, Landbouw & Innovatie (EL&I) streeft hierbij naar een 
energiemix, die bestaat uit fossiele brandstoffen, hernieuwbare energie en kernenergie (2011; 
30). In dit paper gaat onze aandacht uit naar hernieuwbare energie.  
 
Het is de bedoeling dat in 2020 14% van het nationale bruto finaal eindverbruik van energie, 
afkomstig is uit hernieuwbare bronnen. Bij dit percentage gaat het om de energie die geleverd 
is aan de eindgebruikers (Agentschap NL, 2011: 4). Uit het jaarlijks opgestelde 
‘Statusdocument bio-energie’ van Agentschap NL, blijkt dat het aandeel hernieuwbare 
energie in 2010 3,75% bedroeg en dat dit percentage in 2011 was gestegen tot 4,1% (2011: 
10). Om het beleidsdoel van 14% in 2020 ook daadwerkelijk te realiseren, moet het aandeel 
hernieuwbare energie in 2012 uitgroeien tot 5,3% (Agentschap NL, 2011: 10). Dat is een 
aanzienlijke stap, omdat de toename van het aandeel hernieuwbare energie tussen 2010 en 
2011 niet is toe te schrijven aan een productiestijging, maar aan een daling in het totale 
energieverbruik in 2011 (Agentschap NL, 2011: 10). 
 
Voor het verhogen van het aandeel hernieuwbare energie koestert de overheid hoge 
verwachtingen van de ontwikkelingen rond groen gas (EL&I, 2011). Groen gas is het etiket 
dat in de energiesector wordt gehanteerd voor biomassa, dat is omgezet in biogas en 
vervolgens is opgewaardeerd tot aardgaskwaliteit. Groen gas kan door de eindgebruiker 
worden ingezet voor alle doeleinden waarvoor aardgas wordt gebruikt. Aangezien de helft van 
het primaire energieverbruik in Nederland uit aardgas bestaat (45 miljard Nm³ per jaar), kan 
door een grootschalige productie en levering van groen gas een grote stap worden gezet bij 
het vergroten van het aandeel hernieuwbare energie (Gasterra, 2008: 24; Stichting Groen Gas 
Nederland, 2011: 3).  
 
Om de productie van groen gas van de grond te krijgen, werkt de overheid samen met private 
organisaties. De samenwerking krijgt dan veelal gestalte in de vorm van publiek-private 
samenwerking (PPS). De veronderstelling is dat door de inbreng van hulpbronnen van 
particulieren in een dergelijke organisatie, wordt toegewerkt naar een effectief en/of efficiënt 
eindresultaat (Hodge, Greve & Boardman, 2010: 5). In samenwerkingsrelaties tussen de 
overheid en particulieren gaat het echter niet alleen om effectiviteit en efficiëntie. Door de 
betrokkenheid van de overheid moet het eindresultaat eveneens (of vooral) worden 
beoordeeld aan de hand van kwaliteitseisen die ontleend zijn aan het begrip legitimiteit (zie: 
Weber, 1922: Beetham, 1991: Scharpf, 1997).  
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In onze bijdrage aan het NIG-congres staat de vraag centraal of beleids- en besluitvorming in 
PPS bij biogasprojecten vanuit het oogpunt van legitimiteit houdbaar is. Dit gebeurt door 
allereerst drie PPS-typen te onderscheiden en te beschrijven, namelijk: (i) de Markt-PPS, (ii) 
de Netwerk-PPS en de (iii) de Gezags-PPS. Vervolgens wordt een analytisch kader voor de 
legitimiteit van beleids- en besluitvorming gepresenteerd, waar empirisch aan kan worden 
getoetst. Dit analytisch kader wordt toegepast op drie groen gasprojecten die in PPS worden 
gerealiseerd, namelijk: (i) biogasleiding Noordoost Friesland (markt-PPS), (ii) Stichting 
Groen Gas Nederland (netwerk-PPS) en (iii) Energiefonds Overijssel (gezags-PPS). In de 
periode van december 2011 tot en met februari 2012 zijn deze cases onderzocht. Dat is 
gebeurd door: (i) documentstudie en (ii) interviews. In de genoemde periode zijn 14 
sleutelfiguren uit de praktijk van het openbaar bestuur geïnterviewd. Het ging hierbij om 
beleidsadviseurs van politieke gezagsdragers, directeuren van energiebedrijven, bestuurders 
van netbeheerders en tot slot projectontwikkelaars. De respondenten waren doelgericht 
geselecteerd, op de positieve verwachting dat zij, vanwege hun functionele betrokkenheid bij 
het project, bruikbare informatie over aard en wijze van samenwerking konden geven. De 
interviews zijn gehouden aan de hand van een semi-gestructureerde vragenlijst. De resultaten 
uit de vraaggesprekken zijn verwerkt in interviewverslagen, die ten slotte nog ter goedkeuring 
aan de respondenten zijn voorgelegd. Tot besluit wordt in dit paper beschreven wat de 
uitkomsten uit de case-study betekenen voor de organisatievormen waarin PPS bij 
biogasprojecten gestalte krijgen.  
 
 
2. PPS 
 
2.1 Een begripsomschrijving voor PPS 
 
Niet iedere interactie tussen de overheid en private partijen is aan te merken als PPS. Bij PPS 
gaat het namelijk om een specifieke samenwerkingsvorm. In het geval dat voor het ambtelijk 
apparaat wetboeken worden besteld bij een juridische uitgeverij, wordt in het algemeen niet 
gesproken over PPS. Anders ligt het al, als de overheid met een bouwondernemer een 
servicecontract sluit om overheidsgebouw te beheren, op grond waarvan een 
dienstverleningsproces met wederzijdse afstemming in gang wordt gezet. In de kern blijft dit 
echter een markttransactie, die gericht is op de realisatie van utensiliën voor het functioneren 
van de betrokken overheid. Dat wordt anders als de overheid samen met private partijen 
bijvoorbeeld een biogasinfrastructuur initieert, waarbij in wisselwerking tussen hen wordt 
bepaald hoe het publieke belang
ii
 van (initiatieven tot bevordering van) nieuwe 
energiebronnen kan worden gerealiseerd. Eerst dan krijgt PPS de gedaante van  een (meer) 
geïnstitutionaliseerde vorm van beleidsinteractie, respectievelijk van een ‘verband’ tussen 
(één of meer) organisaties uit de publieke sector en (één of meer) organisaties uit de private 
sector; onderscheiden van andere, slechts op verwerving van overheidsutensiliën (laat staan 
slechts op de eenzijdige vaststelling van rechten en plichten van betrokken particulieren)
iii
 
gerichte en minder gestructureerde samenwerkingsvormen tussen de overheid en 
particulieren. Om dit nog wat exemplarische onderscheid goed te kunnen duiden, is een 
definitie van PPS noodzakelijk. (Sanders & Heldeweg, 2012: 40-41) 
 
Het debat over de inhoud van PPS kent echter een grillig verloop. In de literatuur bestaat 
allerminst eenduidigheid over de betekenis van het begrip.  Zijlstra betrekt bijvoorbeeld de 
stelling dat scherpe definities niet voorhanden zijn, zodat wij zijn opgescheept met definities 
die hetzij niets zeggen of teveel, doordat zij met (veelal ook nog onscherpe) normatieve 
criteria zijn verrijkt (Zijlstra 2008: 66). Niet alleen de begripsomschrijvingen worden 
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bekritiseerd, ook de PPS-typen staan onder druk. Zo is het in de bestuurskunde richtinggevend 
geachte tweedeling tussen het concessiemodel en het alliantiemodel (Koppenjan & Van Ham 
2002) volgens Eversdijk & Korsten niet houdbaar, omdat het alliantiemodel niet in praktijk 
herkenbaar is (2008: 51, 2009: 2). 
 
Voor het bestuderen van PPS is het dan ook van betekenis om allereerst scherpte te krijgen 
over de inhoud van het begrip. Dat is mogelijk door aandacht te besteden aan de kenmerken 
waarmee PPS zich onderscheidt van de meer vrijblijvende interacties tussen de overheid en 
particulieren. Wij onderscheiden drie – cumulatieve – voorwaarden. 
 
Als eerste voorwaarde geldt, dat de samenwerking zich richt op het realiseren van beleid,
iv
 dat 
binnen de samenwerking door ten minste één deelnemende publieke partij gezaghebbend 
wordt vertegenwoordigd. Dit houdt allereerst in dat bij PPS politiek-bestuurlijk bezien een 
bepaald publiek belang
v
 wordt omarmd, omdat de behartiging daarvan door de overheid als 
nastrevenswaardig wordt beschouwd.
vi
 Het maakt daarbij geen verschil of het initiatief voor 
de samenwerking door een publieke organisatie of een private organisatie is genomen. Het 
houdt in de tweede plaats in dat er een publieke partij is die borgt dat het realiseren van beleid 
daadwerkelijk strekt ter behartiging van het publieke belang dat reden was om van 
overheidszijde de samenwerking te zoeken. Die publieke partij kan een krachtens 
publiekrecht ingestelde rechtspersoon zijn, zoals een gemeente of waterschap, maar ook een 
rechtspersoon krachtens het burgerlijk recht, zoals een stichting of een vennootschap. Cruciaal 
is dat de inhoudelijke aansturing van de publieke partij zodanig publiekrechtelijk is ingebed, 
dat deze ook politiek afdoende is gelegitimeerd. 
 
Om beleid ook daadwerkelijk te realiseren, geldt als tweede voorwaarde een actieve 
betrokkenheid van private partijen. Deze betrokkenheid bij het ontwikkelen, respectievelijk 
het (doen) uitvoeren van beleid, kan namelijk de sleutel zijn tot de private inbreng om 
beleidsdoeleinden te halen. De private partijen kunnen onder meer zorgen voor: financiële 
middelen, technische expertise, ondernemerschap en draagvlak. Door de overheid wordt 
aangenomen dat het beleid zonder deze private inbreng niet zal slagen. Private partijen 
veronderstellen dat afstemming op overheidsdoelen noodzakelijk of bevorderlijk is voor het 
realiseren van eigen doelen (die overigens ook een maatschappelijke inhoud kunnen hebben). 
Aldus is sprake van een gezamenlijke en wederzijds actief gesteunde strategie (Sanders & 
Heldeweg, 2012: 41) die getuigt van een functionele gemeenschappelijkheid van 
achterliggende belangen.  
 
Tot slot geldt, als derde voorwaarde, dat het moet gaan om een juridisch gestructureerd 
samenwerkingsverband (Bregman 2005: 3). Door dit laatste criterium vallen de meer 
vrijblijvende, dat wil zeggen wederzijds tot niets verplichtende interacties tussen de overheid 
en private partijen buiten het bereik van de definitie. Bij een juridische structuur, die wel een 
wederkerige verplichtendheid impliceert, kan het (onder meer) gaan om contractuele 
samenwerking, participatie in een rechtspersoon of deelname in bestuursrechtelijke 
organisatievorm (Bregman 2005).
vii
 Voor elke van die verbanden geldt bovendien dat zij 
structureel zijn omdat zij een ‘duurverband’ impliceren, waarbinnen samenwerking (als 
constructieve interactie in functie van een gemeenschappelijk doel) zich kan voltrekken – een 
enkel, discreet contract tot het onmiddellijk levering van goederen of verlenen van diensten, 
voldoet niet aan deze eis. 
 
De onderscheidende kenmerken van PPS, komen samen in de volgende begripsomschrijving:  
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PPS is een juridisch gestructureerd samenwerkingsverband tussen één of meer overheden en 
één of meer privaatrechtelijke rechtspersonen dat zich richt op het ontwikkelen en (doen) 
uitvoeren van een gezamenlijke strategie voor het realiseren van een beleid (Sanders& 
Heldeweg, 2012: 41-42).  
 
 
De relevantie van deze definitie is dat de aandacht wordt gevraagd voor het gegeven dat 
bepaalde ordenings- en sturingsprocessen ter behartiging van publieke belangen plaatsvinden 
in een verband dat een wederzijds verplichtend karakter heeft voor betrokken partijen. Vanaf 
dat een PPS-verband wordt aangegaan wordt, al naargelang de concrete vorm van PPS, de 
formulering, vaststelling of realisatie van private en/of publieke belangen (in enige mate; naar 
wijze of inhoud ervan) dwingend beïnvloed door, respectievelijk, publieke en private partijen. 
Vanuit private belangen en vanuit het privaatrecht bezien is deze zelfbinding een niet 
ongebruikelijke uitkomst van algemeen aanvaard consensualisme (lees contractsvrijheid; 
Hijma, 2010: nr. 13, 141 en 146). Voor publieke belangen en publiekrecht is echter allerminst 
vanzelfsprekend dat legitimiteit door contractuele wilsovereenstemming wordt verworven – al 
was het maar omdat (de fictie van het ‘Sociale contract’ daargelaten)viii contracten niet alleen 
partijen insluiten, maar tegelijk anderen uitsluiten. Bovenstaande definitie van PPS scherpt in 
dat wij afhankelijk van de vorm van PPS en in samenhang met de institutionele omgeving 
waarin deze is aangegaan, moeten beoordelen of deze wijze van behartiging van publieke 
belangen voldoende legitiem is; ook publiekrechtelijk beschouwd.  
 
2.2 Vormen van PPS 
 
In de Bestuurswetenschappen is het gebruikelijk om een onderscheid te maken tussen drie 
institutionele omgevingen, namelijk: (i) markt, (ii) netwerk en (iii) hiërarchie. (Thompson, 
1991; Van Heffen & Klok, 2000) Wij betrekken de stelling dat binnen deze institutionele 
omgevingen PPS voorkomt. Naar ons idee zijn er dan ook  drie ideaaltypen te onderscheiden, 
namelijk: (i) de Markt-PPS, (ii) de Netwerk-PPS en (iii) de Gezags-PPS. Wij beschouwen 
deze typen als  ‘zuivere vormen’. Dit veronderstelt dat deze worden getypeerd door een 
essentiële en coherente set kenmerken, in termen waarvan hun aansluiting op de institutionele 
omgeving als al dan niet optimaal kan worden beoordeeld. Idealiter volgt hun vorm de 
typerende functie die zij binnen het toepasselijke ordeningsveld (Markt, Civil Society, 
Overheidshiërarchie) vervullen. Elk van die velden kenmerkt zich door een typisch eigen 
waardenconfiguratie, die weer is gebaseerd op de onderscheiden coördinatiemechanismen van 
interacties binnen dat veld, te weten (respectievelijk en kortgezegd): competitie en ruil;  
coöperatie en wederkerigheid; bevel en toezicht. Hieronder worden de drie PPS-vormen 
beschreven. Tabel 1 geeft allereerst een overzicht van de drie PPS-vormen. 
 
Tabel 1: Vormen van PPS (Sanders & Heldeweg, 2012: 45-46) 
 
Kenmerken 
Vormen van PPS 
Markt-PPS Netwerk-PPS Gezags-PPS 
Doel van 
samenwerking 
Efficiënte transacties 
Uitlokken van 
nuttige 
participatie 
Legitieme 
besluitvorming 
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Interne verhouding 
tussen actoren 
Calculerend in het 
kader van 
opdrachtgever-
opdrachtnemer 
verhouding 
Strategische 
afstemming door 
participatie 
Unitair door gedeelde 
verantwoordelijkheden 
en bevoegdheden 
Uitkomst 
samenwerking 
 
Set van contractueel 
bepaalde 
uitvoeringsrelaties 
Convergentie van 
organisatiegedrag 
Reeks van besluiten 
met openbaar gezag 
Beoogd 
maatschappelijk 
effect van 
uitkomst 
Sturing van gedrag op 
basis van een contract  
Mogelijkheid op 
strategische 
afstemming 
Sturing van gedrag op 
basis van een bevel 
 
 
 
De Markt-PPS 
De eerste vorm is de Markt-PPS. Deze PPS-vorm is gericht op het realiseren van efficiënte 
transacties. Tussen de partijen in het samenwerkingsverband bestaat een opdrachtgever-
opdrachtnemer relatie, waarbij de overheid de opdrachtgever is en de particulier de 
opdrachtnemer. In haar rol als opdrachtgever formuleert de overheid het project (al dan niet 
aangemoedigd door een aanbod zijdens private partijen). Vervolgens worden de vervolgfasen 
van het project, zoals de fasen van bouwontwerp en bouwrealisatie tot en met onderhoud 
en/of exploitatie aanbesteed (Koppenjan & Van Ham, 2002). Hierdoor ontstaat een 
contractueel bepaalde uitvoeringsrelatie, bijvoorbeeld in de vorm van een DBFMO-contract 
(bijvoorbeeld voorstelbaar bij het, in opdracht van een overheid, ontwerpen, bouwen, 
financieren en beheren van een windmolenpark, of van een ‘smart grid’ voor 
energiedistributie). Na sluiting van het (‘open’) contract, moeten partijen op een onderling 
afgesproken wijze samen komen tot ‘sluiting’ van openstaande (uitvoerings)kwesties. Het 
contract kan leiden tot een rechtsverband, maar net zoals bij een concurrentiegerichte dialoog, 
blijft binnen samenwerking sprake van gescheiden verantwoordelijkheden. De contractueel 
bepaalde uitvoeringsrelatie begrenst het handelen van de partijen.  
 
De Netwerk-PPS 
Een Netwerk-PPS is gericht op het uitlokken van ‘nuttige’ participatie. Deze vorm biedt aan 
de overheid en particulieren de kans op deelname aan het proces dat leidt tot het bepalen van 
de uitgangspunten van een beleidsstrategie. De gewenste uitkomst is dat partijen hun 
organisatiegedrag gaan afstemmen op de wijze waarop zij een bijdrage kunnen en, zo is de 
bedoeling, willen leveren aan het realiseren van de beleidsdoelen. In algemene zin is deze 
vorm van PPS primair van strategische aard. Betrokkenheid door samenwerking brengt mee 
dat een Netwerk-PPS tenminste intern verplichtend is voor partijen – zoals door de 
verplichting informatie en kennis in te brengen, door intern aanwezige informatie en 
(gegenereerde) kennis niet naar buiten te brengen, en door te delen in de (transactie)kosten 
van de samenwerking.  
 
De Gezags-PPS 
De derde vorm is de Gezags-PPS. Een Gezags-PPS heeft de voorkeur wanneer legitieme 
bindende besluitvorming het doel van de samenwerking is. Deze vorm kent voor het 
realiseren van dat doel niet alleen samenwerking op het vlak van strategieformulering zoals 
dat het geval is bij de Netwerk-PPS, maar extern bindende vaststelling daarvan, 
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respectievelijk het nemen van daartoe strekkende bindende (uitvoerings)besluiten op basis 
van bevoegdheden toegekend aan het samenwerkingsverband; deze PPS gaat gepaard met 
burgers-bindende beslissingen, kortom (en ideaaltypisch), met openbaar gezag.  
 
In de volgende paragraaf worden de cases beschreven die per PPS-type zijn bestudeerd. Het 
gaat hierbij om: (i) Biogasleiding Noordoost Fryslân als Markt-PPS, (ii) Stichting Groen Gas 
Nederland als Netwerk-PPS en (iii) Energiefonds Overijssel als Gezags-PPS. De cases 
worden beschreven aan de hand van de hiervoor genoemde voorwaarden van PPS. Dat 
betekent dat wordt ingegaan op het beleid dat wordt gerealiseerd, de betrokkenheid van de 
private partijen en de juridische structuur van het samenwerkingsverband.  
 
 
3. Cases 
 
3.1 Biogasleiding Noordoost Fryslân als markt-PPS 
 
Biogasleiding Noordoost Fryslân voorziet in een 32 kilometer lange biogasleiding in 
Friesland met een invoedingscapaciteit van 10.000 m³ groen gas per uur (Ekwadraat 2011: 3). 
De leiding is inmiddels uitgedacht en wordt aangelegd zodra de SDE+-subsidie door het Rijk 
is beschikt (Ekwadraat, 2011: 3). De biogasleiding kan worden getypeerd als Markt-PPS, 
omdat deze onder de tucht van vraag en aanbod wordt gerealiseerd. Met de marktwerking 
wordt beoogd de biogasinfrastructuur zo efficiënt mogelijk te realiseren. De uitkomst van de 
interacties tussen de partijen is een set contractueel bepaalde uitvoeringsrelaties, die regelen 
hoe de leiding totstandkomt.   
 
Uit de interviews is gebleken dat de overheid veel verwacht van de biogasleiding. Deze kan 
namelijk een aanzienlijke bijdrage leveren aan het vergroten van het aandeel hernieuwbare 
energie en daarnaast de regionale economie een impuls geven. Eveneens is uit de 
vraaggesprekken gebleken dat private organisaties enthousiast zijn over het initiatief. Zij 
verwachten namelijk winst te maken door biogasproductie of het verhandelen van groen gas. 
Daarnaast heeft het voor hen een positief uitstralingseffect naar de samenleving om in de 
bedrijfsvoering met duurzame energie bezig te zijn.  
 
Om de biogasleiding van de grond te krijgen, werken drie partijen intensief samen aan het 
project. Dat zijn: (i) de producenten van biogas (boerenbedrijven en loonbedrijven), (ii) een 
energiebedrijf en (iii) de regionale netbeheerders. Uit de interviews is naar voren gekomen dat 
de samenwerking tussen deze organisaties privaatrechtelijk wordt gestructureerd. Ten eerste 
worden er contracten gesloten tussen enerzijds de energiehandelaar en de producenten van 
biogas over de afname van biogas. Anderzijds worden contracten gesloten tussen de 
energiehandelaar en de netwerkbedrijven over het beheer en het onderhoud van de leiding. 
Daarnaast is de samenwerking tussen de netwerkbedrijven tot de exploitatie contractueel 
geregeld en vanaf deze fase treden zij binnen het verband gezamenlijk op in een besloten 
vennootschap. Op dit moment is de biogasleiding nog niet operationeel. De contracten zijn al 
wel voorgestructureerd in een memorandum of understanding. 
 
De biogasleiding omvat een aantal aaneengesloten activiteiten, namelijk: (i) de afname van 
biogas, (ii) de reiniging van biogas, (iii) het transport van biogas, (iv) het opwaarderen van 
biogas tot aardgaskwaliteit (groen gas) en het invoeden van groen gas in het aardgasnet 
(EKwadraat, 2011: 10-13). De vergistingsinstallaties van de producenten van biogas vallen 
dus buiten het bereik van de infrastructuur. Deze moeten worden opgevat als autonome 
7 
 
eenheden op boerenbedrijven. De PPS beperkt zich dan ook tot de contractuele relatie tussen 
het energiebedrijf en de netbeheerders. Bij de energiehandelaar gaat het om een private 
ondernemer, namelijk Essent N.V. Daarmee is het private aandeel in de samenwerking helder. 
Wil er echter gesproken kunnen worden over PPS, zodat de zeggenschap en verantwoording 
over coördinatie via de samenwerking relevant wordt vanuit een oogpunt van 
publiek(rechtelijk)e normen, dan moeten er daadwerkelijk een of meer ‘publieke partijen’ in 
het verband zijn, die gezaghebbend het publiek belang vertegenwoordigen. Wij denken dat dit 
het geval is en kijken daarvoor naar de netwerkbedrijven Enexis en Stedin. Zij komen 
daarvoor, niettegenstaande hun privaatrechtelijke rechtsvorm in aanmerking omdat sprake is 
van ‘actief publiek aandeelhouderschap’. Dat blijkt met name uit hun wettelijke 
taakaanduiding en de invloed die achterliggende overheden hebben op de wijze waarop zij 
dienaangaande hun rol vervullen. De overheid tracht de netbeheerders er toe te bewegen om 
deel te nemen aan samenwerkingsverbanden waarbinnen biogasinfrastructuren worden 
gerealiseerd. Dat blijkt onder meer uit het jaarlijks opgestelde energierapport van EL&I, 
waarin het verwachtingspatroon is geformuleerd dat de netbeheerders investeringen doen in 
onder meer biogasinfrastructuren, omdat zij een wettelijke taak hebben om te zorgen voor 
efficiënte en betrouwbare infrastructuur (2011: 55).      
 
 
3.2 Stichting Groen Gas Nederland als Netwerk-PPS 
 
Stichting Groen Gas Nederland is een landelijk werkende organisatie. Tot 2014 biedt het een 
platform aan organisaties uit de groen gasketen en de overheid voor het aanpakken van de 
financiële, technologische en bestuurlijk-juridische barrières (Stichting Groen Gas Nederland, 
2011: 6). Door de kennis van de deelnemende organisaties over groen gas te bundelen, tracht 
de stichting de ontwikkeling van de groen gasmarkt te versnellen (Stichting Groen Gas 
Nederland, 2012: 2). De meest concreet geformuleerde doelstelling van Stichting Groen Gas 
Nederland is dat in 2014 meer dan 300 miljoen Nm³ groen gas in Nederland op een duurzame 
wijze wordt geproduceerd (Stichting Groen Gas Nederland, 2011: 6). Over het realiseren van 
deze doelstelling heeft binnen de stichting strategische afstemming plaats. Hierdoor zijn de 
deelnemende organisaties in de gelegenheid om hun organisatiegedrag af te stemmen op het 
ketenbelang. Stichting Groen Gas Nederland is dan ook te typeren als een Netwerk-PPS. 
 
Binnen Stichting Groen Gas Nederland nemen de founders een belangrijke plaats in. De 
founders vormen het Algemeen Bestuur en bepalen de thema’s die worden behandeld. 
Daarnaast dragen zij een financiële en/of personele bijdrage, waardoor de stichting kan 
functioneren
ix
. Van hen wordt bovendien verwacht dat zij de kennis inbrengen, die nodig is 
voor het versnellen van een groen gasmarkt. Zowel overheden als private organisaties zijn als 
founder bij de stichting betrokken. Dit zijn: Provincie Friesland, Provincie Overijssel, 
Provincie Gelderland, Gemeente Leeuwarden, Netbeheer Nederland, Gasunie, Gas Terra, 
Eneco, E.ON Benelux, LTO Noord en Ministerie ELI (Stichting Groen Gas Nederland, 2012: 
15).  
 
Volgens de respondenten verdiende het de voorkeur om aan het samenwerkingsverband een 
juridische structuur te geven omdat dit meer slagkracht geeft. Een privaatrechtelijke 
rechtspersoon was volgens hen het meest geschikt omdat een dergelijke entiteit onder meer 
mensen in dienst kan nemen en financiële transacties kan doen. Zij gaven aan dat een 
stichting de meest voor de hand liggende optie was, omdat de samenwerking tussen de 
organisaties een ideëel doel heeft. 
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3.3 Energiefonds Overijssel als Gezags-PPS 
 
Met de oprichting van Energiefonds Overijssel beoogt Gedeputeerde Staten van Overijssel in 
duurzaamheidsprojecten te investeren, die bijdragen aan het verhogen van het aandeel 
hernieuwbare energie en in potentie rendabel zijn, maar waarbij sprake is van knelpunten die 
een realisatie kunnen belemmeren (Provincie Overijssel, 2010B: 12). Het gaat hierbij om 
projecten die gericht zijn op: (i) het produceren van hernieuwbare energie en (ii) het besparen 
van energie (Provincie Overijssel, 2010B: 12). Het financieel instrumentarium bestaat uit: (i) 
leningen, (ii) garanties en ten slotte (iii) participaties (Provincie Overijssel, 2010B: 1). Omdat 
vanuit Energiefonds Overijssel openbare gezagsuitoefening plaatsheeft door een private 
organisatie, is Energiefonds Overijssel te typeren als een Gezags-PPS.   
 
In Overijssel wordt de voorkeur gegeven aan een eigen fonds met een externe beheerder 
(Provincie Overijssel, 2010B: 4-5). Gedeputeerde Staten is namelijk van oordeel, dat zij 
afhankelijk is van marktpartijen voor portefeuillebeheer en financiële dienstverlening ten 
aanzien van hernieuwbare energieprojecten (Provincie Overijssel, 2011A). Gedeputeerde 
Staten staat hierbij een systematiek voor waarbij de provincie de kaders formuleert en de 
fondsbeheerder aanvragen en voorstellen aan deze kaders toetst (Provincie Overijssel, 2011A: 
6). Door een dergelijke verdeling van verantwoordelijkheden en bevoegdheden, ontstaat een 
afstand tussen de beleidsvormende activiteiten van de provincie en de dagelijkse gang van 
zaken bij het energiefonds (Provincie Overijssel, 2011A: 5). Voor het selecteren van de 
fondsbeheerder heeft de provincie Overijssel een Europese Aanbesteding georganiseerd 
(Provincie Overijssel, 2011A: 14). De opdracht is aangekondigd op 16 november 2011 en tot 
3 januari 2012 waren partijen in de gelegenheid om zich voor de aanbesteding in te schrijven 
(Aanbestedingskalender.nl, 2011). Ten tijde van dit onderzoek was de selectie van de 
contractpartner in volle gang. De uitkomst uit het aanbestedingsproces is nog niet bekend. 
 
De afstand tussen de beleidsvormende activiteiten en de dagelijkse gang van zaken bij het 
energiefonds is naar het oordeel van Gedeputeerde Staten gewaarborgd in een 
privaatrechtelijke rechtspersoon in de vorm van een Besloten Vennootschap (B.V.) (Provincie 
Overijssel, 2011A: 5). De provincie wordt 100% aandeelhouder van Energiefonds Overijssel 
B.V. (Provincie Overijssel, 2011A: 7). Een Raad van Commissarissen wordt belast met het 
toezicht op het fonds (Provincie Overijssel, 2011A: 7). Verder is het volgens Gedeputeerde 
Staten vanuit juridische overwegingen van betekenis om een onderscheid te maken tussen  
publiekrechtelijke activiteiten en privaatrechtelijke activiteiten van het energiefonds 
(Provincie Overijssel, 2011A: 7). Deze activiteiten zijn afzonderlijk ondergebracht bij twee 
dochterondernemingen van Energiefonds Overijssel B.V. De publiekrechtelijke activiteiten 
worden uitgevoerd door Energiefonds Overijssel II B.V. Het gaat hierbij om leningen en 
garanties (Provincie Overijssel, 2011A: 7). De privaatrechtelijke activiteiten omvatten 
participaties (Provincie Overijssel, 2011A: 7). Deze zijn ondergebracht bij Energiefonds 
Overijssel I B.V. Ten slotte wordt voor Energiefonds Overijssel B.V. een onafhankelijke 
adviescommissie ingesteld, die belast is met het toetsen van aanvragen en voorstellen van de 
fondsbeheerder aan enerzijds de provinciale subsidieregeling (leningen en garanties) en 
anderzijds aan het investeringsreglement (participaties) (Provincie Overijssel, 2011A: 7). 
 
De typering van Energiefonds Overijssel B.V. is tweeledig. De privaatrechtelijke activiteiten 
zijn te typeren als markt-PPS. Door Gedeputeerde Staten is (of wordt) een marktpartij 
geselecteerd die de taken zo efficiënt mogelijk moet realiseren. De uitkomst van de interacties 
is (of wordt) een set van contractueel bepaalde uitvoeringsrelaties die regelen hoe invulling 
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wordt gegeven aan dat deel van het fondsbeheer. Wat betreft de publiekrechtelijke activiteiten 
ligt dat anders. Zijlstra onderscheidt vier criteria op basis waarvan kan worden vastgesteld of 
het gaat om een ‘publieke taak’ of ‘overheidstaak’ die publiekrechtelijk moet worden 
genormeerd (2008: 22). Het eerste criterium is ‘presterend bestuur’ (Zijlstra, 2008: 22). 
Volgens Zijlstra gaat het hierbij om uitkeringen of voorzieningen die aan individuele burgers 
worden verstrekt, waarbij de instelling als ‘doorgeefluik’ fungeert (2008; 22). Bij 
Energiefonds Overijssel is hier sprake van. De fondsbeheerder is (wordt) immers door 
Gedeputeerde Staten geselecteerd om leningen te verstrekken en garanties te geven. Als 
tweede criterium noemt Zijlstra dat een overheid de taak zich moet hebben aangetrokken 
(2008; 22). Bij Energiefonds Overijssel blijkt dat uit de Statenvoorstellen waarin het 
beleidsinitiatief is uitgewerkt. Ten derde moet het geld waarmee de taak wordt bekostigd, 
geheel of in overwegende mate van de overheid komen (Zijlstra, 2008: 22). De 250 miljoen 
Euro die in het geval van Energiefonds Overijssel wordt uitgetrokken voor het financieel 
ondersteunen van duurzaamheidsprojecten is afkomstig van de aandelenverkoop van Essent 
aan het Duitse RWE. Het gaat hier om ‘publiek geld’. Ten slotte moet volgens Zijlstra de 
overheid de criteria bepalen, volgens welke de subsidies, uitkeringen of andere voorzieningen 
worden verdeeld, ofwel de overheid betaalt en bepaalt (2008: 22). Hierboven is uitgewerkt dat 
Gedeputeerde Staten de inhoudelijke en financiële kaders heeft gegeven waar de 
fondsbeheerder aan moet toetsen. De fondsbeheerder is dus belast met het uitoefenen van 
openbaar gezag en moet dus voor wat betreft de publiekrechtelijke activiteiten worden 
aangeduid als een b-orgaan in de zin van de Awb. Bijgevolg is sprake van een gezags-PPS. 
 
Nu de cases zijn beschreven, kan de legitimiteitsvraag worden beantwoord. Daarvoor wordt in 
de volgende paragraaf allereerst een analytisch kader gepresenteerd. Vervolgens worden de 
resultaten uit het empirisch onderzoek beschreven. 
 
 
4. Legitimiteit 
 
4.1 Legitimiteit een mulidimensionaal begrip 
 
De term Legitimiteit heeft een centrale plaats in de bestuurswetenschappen (Weber, 1922: 
Beetham, 1991: Scharpf, 1997). Legitimiteit wordt in de literatuur gebruikt om de 
gezagsrelatie tussen de overheid en de samenleving te analyseren en vervolgens ook te 
kwalificeren. De gezagsuitoefening wordt dan wel of niet, of  in meer of mindere mate als 
legitiem beschouwd. In dat geval wordt een oordeel gegeven over de acceptatie of 
rechtvaardiging van het gezag (Reussing 2011). In de bestuurswetenschappen zijn 
uiteenlopende inspanningen zijn gedaan om scherpte te krijgen over de inhoud van dit begrip. 
De grote belangstelling heeft echter allerminst tot overeenstemming geleid. In de literatuur 
zijn namelijk verschillende definities en benadering op legitimiteit tot stand gekomen. 
Legitimiteit moet dan ook worden opgevat als een meerduidig begrip of een container begrip 
(Mak, 2012; 62). 
 
Een gezaghebbend perspectief wordt geboden door Beetham (1991). Hij beschouwt 
legitimiteit als een ‘multidimensionaal’ begrip met drie dimensies, namelijk: (i) legaliteit, (ii) 
gedeelde waarden en (iii) instemming (1991; 15-16). Samen vormen deze dimensies de 
cumulatieve voorwaarden voor legitimiteit van politieke gezagsuitoefening, waaraan 
vervolgens ook empirisch kan worden getoetst (Beetham, 1991: 15). Legaliteit’, verlangt 
rechtsgeldige gezagsuitoefening, overeenkomstig het ‘geldende recht’ – inclusief 
ongeschreven regels (Beetham, 1991: 64 e.v.). Gedeelde waarden’, verlangt dat de regels 
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waarnaar moet worden gehandeld (het geldende recht) ook intrinsiek gerechtvaardigd zijn 
(Beetham, 1991: 69 e.v.). Zij moeten rusten op ‘normatieve principes’, die gedeelde 
waardeopvattingen over de verhouding burgers-overheid (respectievelijk normsteller en 
normadressaat) uitdrukken en wier rechtvaardiging voortvloeit uit hun herkomst (wat is de 
bron?) of hun inhoud (waarom deze regels?). Instemming’, ziet op vrijwillige instemming van 
de ondergeschikte(n) met de politieke gezagsuitoefening door de dominante actor (Beetham, 
1991: 91 e.v.), zoals door democratische mechanismen. 
 
De term democratische rechtsstaat biedt een mogelijkheid om het analytisch kader van David 
Beetham te vertalen naar de Nederlandse praktijk van het openbaar bestuur. In Nederland zijn 
de kwaliteitseisen van politieke gezagsuitoefening namelijk ontleend aan de democratische 
rechtsstaat (Zijlstra, 2009; 6: WRR, 2002; 48).  
 
De WRR beschouwt het begrip rechtsstaat als een ‘gelaagd’ begrip (2002). De Raad stelt dat 
er een principieel verschil is tussen de normatieve beginselen en de rechtsregels. De 
normatieve beginselen van de rechtsstaat vormen volgens de WRR het interpretatiekader van 
rechtsregels (2002: 25). In de rechtsregels wordt uitgedrukt waarom in de samenleving aan 
het recht dan wel bepaalde onderdelen van het recht betekenis wordt gegeven (WRR, 2002; 
25). Regelingen zijn vaak uitwerkingen van de grondidee en van de principes van de 
rechtsstaat (WRR, 2002: 25). De toevoeging democratische aan rechtsstaat verwijst naar de 
vrijwillige instemming van burgers via democratische procedures met de politieke 
gezagsuitoefening (WRR, 2002: 48-49). Tabel 4 geeft de schematische vertolking van de 
wijze waarop de term democratische rechtsstaat verbonden is met de drievoudige structuur 
van David Beetham. 
 
 
Tabel 4: Beethams legitimiteitsconcept geoperationaliseerd (een bewerking van: Beetham, 1991; 20) 
 Criteria of Legitimacy Operationalisering 
i justifiability of rules in terms of 
shared beliefs 
regelingen komen voort uit de normatieve 
beginselen van de rechtsstaat  
ii conformity to rules (legal validity) naleven van regelingen 
iii legitimation through expressed 
consent 
instemming via democratische procedures 
 
Natuurlijk betreft deze operationalisatie de beslissing van de overheid om via PPS publieke 
belangen te dienen en het type PPS dat daartoe het meest geeigend is. Afhankelijk van die 
laatste keuze volgt in termen van de desbetreffende arena (i.e. markt, netwerk en hiërarchie) 
een nadere bepaling van criteria van legitimiteit relevant voor de activiteiten en transacties die 
daarbinnen volgen. De onder 2.2. genoemde elementen bieden daarvoor een aanknopingspunt, 
zoals voor markten ‘concurrentie en eerlijke ruil’, voor netwerken 
‘belangenvertegenwoordiging en delen van lasten en opbrengsten’, en voor hiërarchie 
‘regelgeleid, evenredig en behoorlijk beslissen’. Dergelijke arenaspecifieke uitgangspunten 
moeten uiteraard aansluiten bij de systeemkeuze op democratisch rechtstatelijke grondslag. 
Hiet voert te ver om deze aansluiting hier uit te werken, maar wij menen dat het goed 
mogelijk is deze te realiseren (en bepaald zonder een ‘anything goes’ te willen suggereren). 
De onderstaande empirische verkenning beschouwen wij als indicatief voor deze 
veronderstelling. 
 
 
4.2 Legitimiteit empirisch getoetst 
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Uit de interviews en de documentstudie is niet gebleken dat de normatieve structuur van de 
democratische rechtsstaat geweld wordt aangedaan. Het is niet zo dat door beleid te realiseren 
in de verschillende vormen van PPS de onderliggende waarden van de democratische 
rechtsstaat, namelijk: (i) vrijheid, (ii) gelijkheid en (iii) solidariteit (Commissie ‘uitdragen 
kernwaarden van de rechtsstaat’, 2008) onder druk komen te staan.  Wat tijdens de interviews 
wel opviel, is dat door verschillende respondenten voor de legitimering van de keuzen in het 
samenwerkingsverband werd verwezen naar twee uitgangspunten die voorafgaand aan het 
empirisch onderzoek niet in de operationalisering waren opgenomen, namelijk: effectiviteit en 
efficiëntie. Het is overigens niet duidelijk geworden waar deze begrippen naar verwijzen. In 
de bestudeerde documenten en door de respondenten werden hier uiteenlopende betekenissen 
aan gegeven. Grofmazig uitgedrukt komt het erop neer dat zowel overheden als particulieren 
verwachten dat door de betrokkenheid van private organisaties in PPS er inhoudelijk beter 
eindresultaat ontstaat. Bovendien gaven de respondenten aan dat zij verwachten dat het 
eindresultaat sneller tot stand komt door de betrokkenheid van private organisaties. De 
respondenten hebben dit verwachtingspatroon omdat zij veronderstellen dat in het beleidsveld 
meer kennis is over groen gas, dan binnen de muren van de overheid en dat private 
organisaties met meer slagkracht en innovatief vermogen opereren dan ambtelijke 
organisaties. Door de respondenten is aangegeven dat effectiviteit en efficiëntie niet de plaats 
in nemen van de onderliggende waarden van de rechtsstaat, maar dat deze 
rechtvaardigingsgronden daar gelijkwaardig aan zijn.  
 
Tijdens het empirisch onderzoek sprong de worsteling over de positie van de organisaties in 
de samenwerkingsverbanden in het oog. De groen gasactiviteiten in Noordoost Fryslân vallen 
buiten het bereik van de wettelijke taak van de netbeheerders. Een gasnet voor het 
transporteren van biogas is namelijk geen gasnet in de zin van de Gaswet. De netbeheerders 
mogen echter wel biogasnetten in eigendom houden, beheren en onderhouden, maar dan 
geschiedt dat niet door deze organisaties als netbeheerders, maar door de ‘niet gereguleerde 
takken’ van deze organisaties. Het onderbrengen van dergelijke werkzaamheden als niet 
gereguleerde activiteiten bij de netbeheerders, betekent dat zij deze taken moeten realiseren 
tegen ‘normale marktrendementen’ en dat ‘de exploitatie’ niet mag worden bekostigd met de 
opbrengsten uit gereguleerde taken’. Dit levert echter een spanningsveld op met het 
verwachtingspatroon van de contractpartners over de betrokkenheid van de netbeheerders. Zij 
veronderstellen juist dat de netbeheerders de taken oppakken alsof het om gereguleerde 
activiteiten gaat en dat daarmee de veiligheid en de leveringszekerheid is gewaarborgd. 
Bovendien lijkt het alsof er bij niet-gereguleerde taken een bepaalde mate van vrijheid is om 
als netbeheerder een taak op te pakken. Uit de interviews en de documentstudie kwam echter 
naar voren dat de overheid wel degelijk netbeheerders er toe aanzet om te investeren in 
biogasinfrastructuren. Dat gebeurt via ‘actief publiekaandeelhouderschap’. Bij Stichting 
Groen Gas Nederland kwam een soortgelijke positieworsteling naar voren. De stichting tracht 
groen gasmarkt van de grond te krijgen. Tijdens de interviews kwam de bijzondere positie van 
EL&I naar voren. Het ministerie zit aan tafel en ondersteunt het initiatief om de 
ontwikkelingen ten aanzien van groen gas te kunnen volgen. Dat doet EL&I omdat zij hoge 
verwachtingen koestert van groen gas. Ondertussen nemen de private organisaties juist deel 
aan het samenwerkingsverband omdat EL&I aan tafel zit. Voor hen heeft de stichting geen 
bestaansrecht op het moment dat de overheid uit het samenwerkingsverband treedt. Zij 
verwachten van EL&I dat het ketenbelang (en daarmee geschakeld hun eigen 
organisatiebelang) wordt omgezet in overheidsbeleid. EL&I wil juist dat dit 
verwachtingspatroon voorkomen wordt. Daarvoor treedt zij binnen de stichting op als 
onafhankelijk bestuurslid zonder stemrecht. In Overijssel wordt via een 
aanbestedingsprocedure een marktpartij geselecteerd die namens de provincie een 
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begrotingsfonds van 250 miljoen Euro gaat beheren. De marktpartij wordt verantwoordelijk 
voor zowel privaatrechtelijke (deelnemingen) als publiekrechtelijke activiteiten (leningen en 
garanties). Leningen en garanties zijn subsidies in de zin van artikel 4:21 Awb. Dat betekent 
dat door de private organisatie voor derde bindende besluiten worden genomen. In alle drie de 
cases ontstaan juridische structureren die op een grotere afstand komen te staan van de 
hoofdstructuur van het openbaar bestuur. Vanuit democratisch oogpunt ontstaat hierdoor 
suboptimaliteit.  De ‘instemming via democratische procedures’ komt namelijk op afstand te 
staan van de beleidsactiviteiten. Bij dit criterium gaat het om de democratische controle op de 
wijze waarop de overheid het gemeenschapsbelang dient. Zijlstra somt hiervoor de volgende 
beginselen op: (i) beslissen door algemeen vertegenwoordigende organen, (ii) kiesrecht, (iii) 
politieke verantwoordelijkheid, (iv) decentralisatie, (v) inspraak, (vi) burgerschapsrechten en 
tot slot (vii) openbaarheid (2009; 6-7). Door de respondenten is aangegeven dat dit met name 
geldt voor het beslissen door algemeen vertegenwoordigende organen en inspraak.   
Deze stand van zaken is voor ons reden om de uitwerking van arenaspecifieke legitimiteit 
nader te onderzoeken, in de verwachting dat de waarborg van ‘democratische instemming’ bij 
onderscheiden arena’s een eigensoortige, substituerende invulling krijgt, zoals partij-
instemming bij de markt-PPS, belangenvertegenwoordiging bij de netwerk-PPS en 
inspraakprocedures en rechtsbescherming bij de gezags-PPS. 
 
 
Conclusie 
Zoals wij in paragraaf 1 aangaven staat in deze bijdrage de vraag centraal of beleids- en 
besluitvorming in PPS bij biogasprojecten vanuit het oogpunt van legitimiteit houdbaar is. Als 
aagekondigd hebben wij daartoe drie PPS-typen onderscheiden en beschreven en, vervolgens, 
een analytisch kader voor de legitimiteit van beleids- en besluitvorming gepresenteerd, waar 
empirisch aan kan worden getoetst (hetgeen wij hebben gedaan aan de hand van drie groen 
gasprojecten). 
Een en ander maakt ons inziens aannemelijk dat legitimiteit van biogasprojecten haalbaar is 
indien de keuze voor PPS democratisch-rechtstatelijk is gefundeerd en indien de keuze van 
het specifieke type PPS getuigt van een goede aansluiting van arenaspecifieke 
legitimiteitsvereisten op de onderliggende legitimiteit van de systeemkeuze (voor PPS) zelf. 
Het empirisch onderzoek geeft hiervoor steun, maar toont ook hoezeer vooroordelen over 
organisatievormen verwachtingen omtrent effectiviteit en legitimiteit (als output legitimiteit?) 
vormgeven. Die benadering loopt spaak als vormgeving van samenwerking ongewild 
bestuurrechtelijke normen activeert. Het is mede daarom zaak dat systeemkeuze en keuze van 
bijbehorende rechtsvormen meer systematisch en methodisch wordt aangepakt. In 
vervolgonderzoek moeten hiervoor bouwstenen worden aangeleverd.  
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i
 Drs. Maurits Sanders is hoofddocent Bestuurskunde bij Saxion en promovendus aan de Faculteit Management 
en Bestuur van de Universiteit Twente. Prof. mr. dr. M.A. Heldeweg is hoogleraar Public Governance Law aan 
de Faculteit Management en Bestuur van de Universiteit Twente. 
ii
 Een gezaghebbende begripsomschrijving van publiek belang is afkomstig van de Wetenschappelijke Raad voor 
het Regeringsbeleid (WRR). In het rapport “Het borgen van publiek belang” maakt de WRR een onderscheid 
tussen drie typen belangen, namelijk: (i) individuele belangen, (ii) maatschappelijke belangen en (iii) publieke 
belangen (2000: 19). De WRR omschrijft maatschappelijke belangen, als belangen waarbij de behartiging voor 
de samenleving als geheel gewenst is (2000: 20). Bij publieke belangen heeft de overheid zich de behartiging 
van een maatschappelijk belang aangetrokken op grond van de overtuiging dat dit belang anders niet tot zijn 
recht komt (WRR 2000: 20). 
iii
 Vergunningverlening of subsidietoekenning vraagt ook interactie, maar gebruik van de term ‘samenwerking’ 
zou ten onrechte doen denken aan meervoudig rechtshandelen.  
iv
 Een gezaghebbende definitie van beleid is afkomstig van Hoppe e.a. (2004). Zij definiëren beleid als een 
politiek bekrachtigd plan voor de aanpak, liefst een oplossing van een maatschappelijk probleem. 
v
 Vergelijk de WRR-definitie van ‘publiek belang’ (WRR , 2002).  
vi
 Wat PPS onderscheidt van louter private samenwerking is dat, ongeacht private motieven van betrokken 
private partijen, het verband (tenminste ook) een publiek belang dient – anders heeft de overheid er niets te 
zoeken (want de overheid mag geen private belangen behartigen). 
vii
 Voor de fijnproever: natuurlijk zijn ook ‘pre-contractuele’ verplichtingen denkbaar, maar als de structuur van 
het contract (en eventueel de rechtspersoon) niet volgt, is er geen verband. Vertrouwelijk overleg is een 
grensgeval, men kan betogen dat dit rust op een impliciet contract (tot geheimhouding van het besprokene). Er is 
een (grijs) gebied van interacties waarin uitingen van de ene partij (reputatie en/of economische) schade kunnen 
berokkenen aan een andere partij, met een schadevergoedingsplicht tot gevolg, maar het bestaan van een risico 
op onrechtmatig handelen maakt nog geen (structureel) rechtsverband. 
viii
 Vgl., met steeds iets andere betekenissen: Thomas Hobbes’ Leviathan (1651), John Locke’s Second Treatise 
of Government (1689) en Jean-Jacques Rousseau’s Du Contract Social ou principes du droit politique (1762). 
ix
 Het alternatief is om partner van de stichting te zijn. De partners geen verantwoordelijkheid en zijn onder 
gebracht in de partner platforms van de stichting. Hierdoor draagt hun betrokkenheid veel meer een ad hoc 
karakter. 
